ELS CONSORCIS

José Antonio Pérez Torrente

1. Enquadrament general i definicié

No és possible reconduir a Iz unitat, ni en la teoria ni en la practica, 'enorme
varietat d’organitzacions o d’institucions que han adopat la denominacié de consorci.
Entre elles hi ha simples associacions sense personalitat juridica i també persones juri-
diques, algunes de dret privat i altres de dret pablic. N°hi ha de creats per lleis singu-
lars, i d’altres previstos amb cardcter sectorial.!

Marti Mateo? assenyala que en el nostre dret les primeres utilitzacions del terme
consorci estaven pensant més en un simple conveni que en una comissié gestora.
Aquest era el cas dels consorcis forals, és a dir, els acords amb les regions de régim
peculiar per tal de fixar les seves aportacions a I'erari com. Aleres consorcis es consti-
tufen com a organitzacié per tal de distribuir Passignacié de subvencions al sector
privat i per reservar a 'Estat determinades faculrats d'intervencié quan s'inicia I'actua-
ci6 piablica en 'economia per la via de foment.

Aquest autor afegeix que fa majoria dels consorcis que s'estableixen a partir de
I'¢poca de la dictadura tenen una orientacié encaminada a la redistribucié de sub-
vencions, a la reestruccturacié integral d’un sector, a la fixacié de preus mixims o a
finalitats similars.

Meés tard apareixen consorcis que sén férmules de comunitar, altres que sén con-
venis per a 'explotacié de propietats especials, com aigiies, mines, boscos i que estan
previstos en la legislacié respectiva. A excepcié d’algunes persones juridiques consti-
tuides per alguna norma especial sota la denominacié de consorci, moltes vegades
impropiament utilitzada, la major part de figures designades amb aquest nom no
tenen personalitat i s6n mers convenis, caracteritzats per una peculiar preséncia o
control estatal.

La necessitat de centrar el tema en una figura de caricters unitaris ens obliga a
prescindir de la varietat extraordiniria d’organitzacions, amb personalitat juridica o
sense, que han adoprar aquesta denominacié i referir-nos només a aquella figura pre-
vista en el dret piblic com a t¢cnica o com a instrument de col-laboracié o de gestié
conjunta d'interessos referents a diverses administracions, la qual comporta I'atribucié
de personalitat juridica.

1. Un estudi minuciés de les figures que aleshores adopraven la denominacié de comsorci podem
trobar-lo en Vobra de J. L. Martnez Lépez-Mfiz, Los consorcios en el derecho espaiiol (Andlisis de su
naturaleza juridica), Madrid, 1974,

2. Ramén Martin Mateo, «El consorcio come institucién juridican, a Revista de Adwministracién Pi-
blica, nitm. G1, gener-abril de 1970, pag. 18 i seg.

Autonomies, nim. 21, desembre de 1996, Barcelona.
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Podem caracteritzar els consorcis com a persones juridiques piibliques, de natura-
lesa associativa i de caracter no territorial, constituides voluntariament per diverses
administracions pabliques, o per aquestes amb determinades entitats privades.®

2. El seu reconeixement legal en termes generals
2.1. Legislacid sobre régim local

Com a categoria dotada de caracters comuns a una serie d’entitats | regulada en la
Ilei amb caracter general, de manera que per a la seva constitucit sigui suficient el
compliment d’alguns requisits i que no calgui un acte singular d’atribuci6 de persona-
litat juridica, el consorci és fill de la legislaci6 local.

El primer cos normariu que es va referir als consorcis en aquest sentit tipic, és a
dir, amb el designi de regular un nou tipus de persones juridiques, va ser el Reglament
d’organitzacié, funcionament i régim juridic de les corporacions locals, aprovac per
Decret de 17 de maig de 1952, l'article 172.20 del qual autorirzava les diputacions
provincials a constituir consorcis amb ajuntaments per a determinades finalitats.*

En termes més generals, el Reglament de serveis de les corporacions locals, aprovar
per Decret de 17 de juny de 1955, va autoritzar les corporacions locals a «constituir
consorcis amb entitacs pabliques de diferent ordre, per instal-lar o gestionar serveis
d'interes local».?

Malgrar que Iz finalitat del consorci era la de gestionar serveis publics locals, no ha
d’entendre’s que es tractés d’una forma de gestié de serveis pablics, al mareix nivell
que les formes de gestioé directa o indirecta enumerades en els articles 67 i 113 del
Reglament darrerament esmentat.®

Com ja s’ha dit,” el consorci no era propiament una forma més de gesti6 de serveis

3. Malgrat la restriccié del concepte, encara poden enquadrar-s'hi els consorcis en sentit estricee, als
quals aquests apunts pretenen referir-se, i les mancomunitats de municipis, el régim de les quals es regula
en l'article 44 de la Llei 7/1985, de 2 d"abril, reguladora de les bases del régim local i en els articles 35 i
segtients del Text refos de les disposicions legals vigents en maréria de régim local, aprovar per Reial
decret legislatiu 781/1986, de 18 d'abril. R. Martin Mareo, op. ci. pag. 34, reconeix que els consorcis i les
mancomunitats tenen el mateix cardcter i es diferencien només pel que fa als subjectes que els integren, és
a dir, només ajuntaments en el cas de les mancomunitats i persones que pertanyen diversos graus en les
administracions pabliques, en el cas dels consorcis. Opina que a efectes sistemitics i d'ineel-ligéncia
general és preferible reservar la ritbtica de consorcis a aguests darrers. ). L. Martinez Léper-Miiiiz, ap.
cit., incideix en la mareixa opini6 que & I'element subjectiu el que diferencia ambdues figures i proposa la
integracié d’ambdues en una categoria comuna que denomina «corporacions interadministratives»,

4. Deia aixi; «En congrudneia amb les arribucions encomanades a la Diputacié pels articles 270 i
concordants de la Llei, els correspondri: [...] Constituir consorcis amb ajuntamens de la provincia per a
la construccié d’escoles i habitatges per a mestres, repoblacions forestals, de xarxes d'energia elécrrica,
subministraments d'aigiies i altres serveis o obres que afectin diversos municipis.»

5. L'apartat 2 del mareix article afegia: «Sense perjudici del que disposa en el paragraf 5 de 'article
197 de la Llei, els consorcis tindran un caracter voluntari i estaran dotats de personalitar per a I'acompli-
ment dels seus fins.» L'article 197.5 de la Llei es referia als consorcis forestals regulats per la llei de boscos,
els quals sén simples contracees conclosos entre I'Administraci6 forestal i altres administracions o particu-
lars que no porten a la creacié de cap persona.

6. Larticle 67 del Reglament de serveis deia: «La gestié direcra dels serveis comprendra les formes
segiicnts: 1a. Gesti6 per la corporacié. 2a. Fundacié piblica del servei. 3a. Societat privada municipal o
provincial.» [ I'article 113: «Els serveis de competéncia de les corporacions lacals podran prestar-sc indi-
rectament d'acord amb les formes segiients: a) concessid, b) arrendament, i ¢) concert.

7. Martinez Lopez-Miifiz, ). L. op. cit., pag. 405.
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publics, siné 'entitat que se subrogava en la titularitar dels serveis publics, és a dir,
quelcom previ a la gesti6 i a les formes com aquesta s’organitzava. Ho demostra la seva
situacié en el capitol II del drol II, anterior a la regulacié de les formes de gesti6
directa, per empresa mixta o de gestié indirecta, que contenen els capitols del IIT al V
del mateix titol. A més, I'article 40 del Reglament de serveis racificava la idea que el
consorci era el titular del servei i no una forma de gestié, en establir que «els consorcis
poden utilitzar qualsevol de les formes de ‘gestid de serveis, i substituir ¢ls ens consor-
ciats»,

En el Reglament de serveis, el consorci apareix com una forma de relacid interad-
ministrativa aplicable en qualsevol classe de supasits, amb la limitaci6 que els seus fins
es redueixen a la instak-lacié o a la gestié de serveis i que aquests han de ser d’interés
local.

D’altra banda, la participacié en consorcis estd autoritzada només a entitats publi-
ques: el Reglament no queda obert a cap tipus d’entitats privades.

Aquest panorama pateix una evolucié substancial en la Llei 7/1985, de 2 d'abril,
reguladora de les bases del régim local. L'article 87 d’aquesta llei estableix que «les enri-
tats locals poden consticuir consorcis amb altres administracions publiques per a fi-
nalitats d’interés comil, o amb altres entitats privades sense anim de lucre que perseguei-
xin finalitacs d’interés paiblic, concurrents amb les de les administracions pabliques».

En desenvolupament d’aquest precepte, article 110 del text refés aprovac pel
Reial decret legislatiu 781/1986, en el capitol 11 del titol VI relatiu a «Béns, activitats i
servels i contractaciér, estableix en els seus aparrats 11 2 el segiient: «1. Les entitats
poden constituir consorcis amb altres administracions pibliques per a finalitats d'in-
terés comi o amb entitats privades sense anim de lucre que persegueixin fins d'interés
public concurrents amb les administracions puibliques. 2. Els consorcis gaudiran de
personalieat juridica propia.»

Tal com es dedueix de la simple lectura d’aquests preceptes, la nova legislacié de
régim local amplia notablement I'Ambit d’actuacié i de finalitats dels consorcis. Des
del punt de vista de la seva composicié subjectiva, admer que hi participin entitats
privades sense anim de lucre. Objectivament, extreu els consorcis de la remarica rela-
cionada amb la gestié de serveis i es refereix genéricament a «finalitats d'interés comu,
de manera que qualsevol acrivitat de I'ajuntament en qué la seva realirzacié pugui
concérrer amb altres entitats pabliques o amb altres entitats privades de les esmenta-
des pot figurar entre les finalitats del consorci.

L’article 57 de la Llei de bases, emmarcat en el capitol II del titol IV sobre «Rela-
cions interadministratives», reafirma I'amplitud d’aquests finalitats de la manera se-
giient: «La cooperaci6 econdmica, técnica i administrativa entre I'’Administracié local i
les administracions de 'Estat i de les comunitats autonemes, tant en serveis locals com
en assumptes d'interés comd, es desenvolupard amb caracter voluntari, sota les formes i
en els termes previstos en les lleis, i, en qualsevol cas, pot tenir lloc mitjangant consorcis
o convenis administratius que subscriguin.» Aixi doncs, el consorci ha superat I'etapa
en qué les seves finalitats se centraven en la gestid de serveis d’interés local, per tal de
trascendir a tot I"ambit de les relacions de cooperacié entre administracions.?

8. La publicacié Consorcios en los que participan entidades locales, editada el maig de 1995 per la
Direccién General de Coordinacién con las Haciendas Territoriales, és una mostra del fet que la idea ha
estat fructifera i ha comporrat una mulriplicacié dels consorcis.
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2.2, Legislacié autondomica

En el panorama legislatiu, en el moment de la seva publicacié, la Llei de bases de
régim local i els seus precedents sén les Giniques normes administratives que regulen la
figura dels consorcis. Aixd fa que totes les administracions pabliques associades en un
consorci, encara que siguin d'ambic terrivorial més ampli, com les estatals o les au-
tondmiques, queden subjectes a la normativa local.

Posteriorment, la legislacié autondmica s’ha referic al tema dels consorcis. Resse-
nyem només la legislacié de la Generalitat de Catalunya, per la personalitac amb 'ho-
nor de la qual es redacta aquest treball i per la influéncia indubrtable que va exercir en
la seva produccié legislativa,

La legislacié de la Generalitat de Catalunya té un doble vessant. Una part regula
temes de régim local. Altres disposicions regulen la participacié de la Generalitat en
consorcis. La normaciva de produccié autonémica relativa al régim local hauria,
doncs, de recollir-se en I'apartat anterior, ja que des del punt de vista material no es
diferencia d’aquesta; si ens prenem la llicéncia d’incloure-la en aguest apartat, substi-
tuint en l'exposicié dels temes el criteri de la materialitat de la font normariva, és
només per ressaltar I'evolucié normativa i la incorporacié d’aquestes noves fonts.’

2.2.1. Regulacié de régim local de font autondmica

Si ens cenyim a la normativa de la Generaliat, la Llei del Parlament 8/1987, de 15
d’abril, municipal i de régim local de Catalunya, recull diversos suposits tipics de
creaci6 de consorcis.

Aixi, Particle 135.1 concreta alguns aspectes de les relacions interadministratives
quan disposa que «els ens locals supramunicipals que tenen atribuides funcions de
cooperacié poden, amb aquesta finalitac, [...] crear consorcis amb llurs municipis.
Aquesta facultat s’ha d’exercir amb criteris objectius i d’acord amb el principi d’igual-
tat i amb els criteris de coordinacié establerts. Si [...} en el consorci participa una
diputacié provincial, és necessari I'informe previ del consell o els consells comarcals
afectats»,

L’article 174 es refereix a la possibilitar de crear consorcis entre la Generalitat i els
ens tocals: «L’Administracié de la Generalitat i els ens locals poden establir convenis o
consorcis sobre serveis locals o assumptes d’interés coma, per ral d’instrumentar for-
mules d’assisténcia i cooperacié econdmica, técnica i administrativa.»

La Llei esmentada torna a dedicar atencié al consorci en el capitol 1T del titol XIX,
dedicat a «Obres, activitats i serveis». De manera poc sistemarica, el consorci és tracrat
després de les formes de gestié dels serveis publics locals, com si en fos una més, pero
aquesta impressi6 s'esvaeix si s'examina 'apartat 1 de l'article 253 i I'apartat 1 de

9. Segons la regla 4a. de Uarcicle 148.1 de la Constitucié, les comunitats autdnomes poden assumir,
en general, les funcions que corresponguin a I'Administracié de I'Estat sobre les corporacions lacals la
eransferéncia de les quals autoritzi la legislacié sobre régim local, i es reserva a I'Estar com a competéncia
exclusiva en la regla 18a. de Uarticle 149.1, les bases del régim juridic de les administracions ptibliques.
Aquesta competéncia va ser assumida amb caracter exclusiu en I'apartat 8 de I'article 9 de I'Estarut
d’Autonomia de Caralunya. Per aixd diem que materialment la legislacié que dicti la Generalitar de
Caralunya sobre aquests temes és la legislaci6 sobre régim local. La legislacié sobre régim local té, doncs,
dues fones normarives, Uestatal i l'autondmica. L'estatal té per objecte les bases d’aquest régim, i I'autond-
mica, el desenvolupament de les bases.
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l'article 254. El primer estableix que «el consorci és de naturalesa voluntaria i té perso-
nalitat juridica propia per a crear i gestionar serveis i activitats d’interés local o comuis.
El segon reproducix la vella férmula de I'article 40 del Reglament de serveis, que
també en P'article 110.5 del text refés de 18 d’abrit de 1986, ja esmentat, estableix que:
«El consorci pot utiliczar qualsevol de les formes de gestié del servei establertes per la
legislaci6 de régim local».

Queda clar, doncs, que el consorci no és una forma de gestid de serveis locals, siné
el ritular del servei, habilitat per utiliczar aquestes formes de gesti6.

Pel que fa a la resta, com pot observar-se, la normativa d’origen autondmic sobre
régim local no introdueix novetats de relleu en relacié amb la normativa de font es-
tatal, la qual cosa és ldgica, atesa I'observanga obligada de les bases estarals.

Tot i aixi, la definicié que es fa del consorci en l'article 252 té interés, ja que el
consagra com la figura tipica, en el sentit que més amunt ens hem referic: «El consorci
és una entitat publica de caricter associatiu que pot ésser constituida pels ens locals
amb altres administracions publiques per a finalitats d’interés comi o amb entitacs
privades sense anim de lucre que tenen finalitats d’incerés public concurrents amb les
dels ens locals.»

2.2.2. Regulacié d’institucions autondmiques

La legislacié de la Generalitat de Catalunya que fa referéncia no a la tematica local
sind a la propia institucié autondmica desvincula la figura del consorci de la participa-
ci6 d’alguna entitat local. L'arcicle 55 de la Llei 13/1989, aprovada pel Parlament de
Catatunya el 14 de desembre del mateix any, estableix en el paragraf 1 el segiient: «El
govern'® pot acordar la constitucié de consorcis entre la Generalitat i altres adminis-
tracions phbliques per a finalitats d’interés comii 0 amb entitats privades sense anim
de lucre que tinguin finalitats d’interés public concurrents amb les de 'Administra-
ci.»"

La utilitar d’aquesta disposicié es manifesta especialment en Iatribucié a la Ge-
neralitat de la capacitat de constituir consorcis amb entitats privades. No és il per
recollir la possibilitat de constituir consorcis amb entitats locals, ja que aquest extrem,
com hem vist, ja estava previst en la Llei municipal i de régim local de Catalunya, que
és de data anterior. Ho va ser, en canvi, com a fonament de la constitucié de consorcis
en queé participés la Comunitat Autdnoma amb I'Estac o amb altres ens, com les
universitats, sense que calgués la mediacié d'entitats locals, pel fet que la normativa
estatal no ha previst fins recentment la figura general del consorci, tal com veurem a
continuacié. En 'actualitat, una part de la regulacié autondmica sobre consorcis ha
estat assumida per la legislacié estatal, en alld que fa referéncia a la seva constitucié
entre I'Estat i les comunitats autdnomes.

Es més discutible que aquesta normativa autondmica habiliti la Comunirtat per
constituir consorcis amb altres comunitats autdbnomes, L’article 145.2 de la Constitucié
limira aquesta possibilitat quan estableix que «els estatuts podran preveure els supdsits,

10. Es refereix a la Generalitat de Catalunya.

t1. Larticle 55 continua dient: «2. Els consorcis tenen personalitat juridica propia. 3. Els estatuts
dels consarcis determinaran les finalirats i les particularitaes dels seus régims organic, funcional i financer.
4, Els drgans de decisié dels consorcis han d’estar integrats per representants de totes les entiras consor-
ciades, en la proporcié que es fixi en els estatuts respectius.»
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els requisits i els termes en qué les comunitats autdnomes poden realitzar convenis per a
la gesti6 i la prestacié propies de serveis, i també el caracter i els efectes de la correspo-
nent comunicacié a les Corts Generals. En la resta de supdsits, els acords de cooperacié
entre les comunitats autdnomes necessita I'autoritzacié de les Corts Generals».

2.3, Legislacié estatal

Finalment ha estat la legislacié estatal fa que s’ha ocupat del tema dels consorcis.
La seva regulacié es fa especialment des de la perspectiva de la cooperacié interad-
ministrativa, encara que no mensyprei la possibilitat de gestié comuna de serveis.

Larticle 7 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les ad-
ministracions publiques i del procediment administratiu comii, diu: «Consoreis. — 1.
Quan la gestié del conveni faci necessari crear una organitzacié comuna, aquesta po-
dria adoptar la forma de consorci dotar de personalitac juridica. 2. Els estatues del
consorci determinaran les seves finalitats, i també les particularirats.del régim orginic,
funional i financer. 3. Els drgans de decisi6 estaran integrats per representants de totes
les entitats consorciades, en la proporcié que es fixi en els estaturs respectius. 4. Pera la
gestié dels serveis que se Ii encarreguin podra utilitzar-se qualsevol de les formes pre-
vistes en la legislacié aplicables a les administracions consorciades.»

Sembla una reproduccié quasi literal de larticle 110 del text refés de les disposi-
cions vigents en matéria de régim local, perd s'adverteix una diferéncia de régim pel
que fa a I'aplicable a la gesti6 dels serveis que se li encarreguen. La Llei 30/1992 es
remet a qualsevol de les formes previstes en la legislacié aplicable a les administracions
consorciades, mentre que l'article 110.5 del text refés esmentat es remet exclusiva-
ment a les formes previstes en la legislacié de Regim local.

Aquesta diferéncia, ;vol dir que la Llei 30/1992 ha derogat la del régim local en
aquest punt?

Per tal de resoldre aquesta qiiesti6 cal posar en connexié aquest article amb el que
el precedeix. L'article 7 de la Llei 30/1992 vincula la creacié de consorcis al fet que la
gestié d’un conveni faci necessari crear una organitzacié comuna. Els convenis a qué fa
referéncia sn els que es regulen en I'2partac 1 de l'article 6 sota el titol «Convenis de
col-laboracié», amb el rext segiient: «El Govern de la Nacié i els organs de Govern de
les comunitats autdnomes podran realiczar convenis de col-laboraci6 entre si en 'Am-
bit de les seves respectives comperéncies.»?

Com s'observa facilment, l'article 7 de la Llei regula només el réggim de consorcis
entre I'Estat i les comunitats autdnomes." La Llei de bases de régim local i el text refés
de 1986 regularia els consorcis en qué participessin entitats locals. Aixi, doncs, la Llei
30/1992, en lloc de crear una regla comuna, consagra dos régims que en més d’'una
ocasié seran diferents.

12, Aqui es reafirma el que abans s’ha dic pel que fa a consorcis entre comunitats auténomes. La Llei
30/1992 incrodueix la regla que només sén possibles amb la parcicipacié de I'Estat en el consorci.

13. La qual cosa no deixa de ser contradictéria amb la generalitat amb qué Particle 2 de la Llei
proclama el seu dmbit d'aplicacié. Després de la declaracié en I'article 1 que la Llei és aplicable a totes les
administracions pabliques, Iarricle 2 entén per administracions publiques, als efectes de la Llei, 'Ad-
ministracié general de I'Estat, les de les comunitats autdnomes i les entitats que integren 'Administracié
local. Per aquest motiu sembla paradoxal, encara que sigui a efecres estétics, que alguns articles més
endavant excloguin d’alguna de les seves regles les entitats que integren I'Administracié local.
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Larticle 9 de la Llei 30/1992 ratifica aquesta conclusié; sota I'epigraf «Relacions
amb I"Administracié local» disposa el segiient: «Les relacions entre ’Administracié
general de I'Estat o 'Administracié de la comunitat auténoma amb les entitats que
integren la seva administracié local es regiran per la legislacié basica en maceria de
régim local, aplicant-se supletdriament el que estableix aquest tirol.»

3. Constitucid del consorci

3.1. Causa

Tal com es dedueix de I'article 7 de la Llei 30/1992, la constitucié d'un consorci
prové de la realitzacié prévia d'un conveni de col-laboracié i de la necessitat de crear
una organitzacié comuna per a la gestié del conveni.™

Aquesta previsié no solament té un valor causal, siné que, molt probablement, té
un valor formal. Es a dir, no seria vilida la constitucié d’un consorci a la qual no
precedis la realitzaci6 d’un conveni entre les administracions, ja que s’hauria prescin-
dit del procediment legalment establert i podrien incérrer no solament en una infrac-
ci6 de Pordenament juridic i, per tant, en anul-labilirat, siné fins i tor en nul-litat de
ple drer, segons el que disposa I'article 62.2.¢ d’aquesta Llei.!s

La regla que conté l'article 6 de la Llei 30/1992 parteix de la consideracié6 [dgica
que la creacié d’'un consorci respon a un acord de col-laboracié entre les administra-
cions publiques per tal-de resoldre problemes o gestionar serveis o activitats de foment
en materies en que hi ha competéncies concurrents. Aixd no obstant, el seu tractament
legislatiu no és el mateix, segons si intervé o no una entitat local, Si intervé una entitat
local, Ia legislacié de régim local no exigeix que s’hagi firmat un conveni previ. Si no
intervé una entitat d’aquesta naturalesa, el conveni apareix com un prius necessari de
caricter invalidanc.'®

14. L'apartat 2 de Parricle 6 de la Llei 30/1992 afegeix el segfient sobre el contingur del conveni de
col-laboracié: «2. Els instruments de formalitzacié dels convenis hauran d’especificar quan sigui proce-
dent: a) Els drgans que realiczen el conveni i la capacitat juridica amb la qual actua cada una de les parts.
b} La compergncia que exerceix cada adminiseracié. c) El seu finangament. d) Les actuacions que s’acordi
desenvolupar per al seu acompliment. ¢) La necessitat o no d’establir una organitzacié per a I seva gestié,
f) El termini de vigéncia, que no impedira la seva prorroga si aixt ho acorden les parts firmants del
conveni. g) L'extincié per causa distinta a la prevista en I"apartar, i cambé fa forma d'acabar les actuacions
en curs per al supdsit d’extincié.»

15. Els actes de les administracions pibliques sén nuls de ple drer en els casos segiients: «[...] ¢} Els
dicrats prescindint rotalment i absoluta del procediment legalment eseablert {...].»

16. A la prictica és impensable que es constitueixi un consorci sense que hagi precedit la formacié
d'un expedient en el qual sincloguin els fonamenrs i les caracteristiques de b col-laboracié. Aixé no
obstant, és possible que aquest expedient no es concreti posteriorment en un conveni exprés de col-labo-
racid, siné que els drgans competents de les administracions consorciades aprovin la consticucié d'un
consorci i acudeixin directament a Pacte de la seva constitucié, I'inic document que arribin a formaliczar.
El fet que l'articte 9 de Ta Liei 30/1992 ordeni I'aplicacié supletdria del que disposa al titol primer, en qué
s'enquadren els articles 6 i 7, pot suscitar dubtes sobre la validesa de la constitucié dun consorci subjecte
a la legislacié de régim local, sense haver formalirzat préviament un conveni de col-laboracié. La nostra
opini6 s que la normariva local té, per raons cronoldgiques i sistemariques, preferéncia sobre la normari-
va estatal 1 que, sense que la normariva local hagi exigit aquest conveni com a requisit previ, no s’ha
d’entendre ara que la normativa estaral estigui derogant la local, ja que el que es supletori no pot tenir
forca de derogar.
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3.2. Elements subjectins

La legislaci6 general, 'autondmica i la local mostren diferéncies segons els sub-
jectes autoritzats per constituir i per participar en un consorci.

Larticle 7 en la seva relacié amb article 6, ambdés de la Llei 30/1992, fa referén-
cia exclusiva a I'Estat i a les comunitats autdnomes com a subjectes constitutius del
consorci. En un esforg d'interpretacié, s'observa també que larticle 9 autoritza les
entitats Jocals a formar part de consorcis en qué participin I'Estat o la comunitat
autdnoma. En tot cas, es tracta d'un consorci que considera les administracions publi-
ques com 2 membres exclusius.

No succeeix el mateix amb la legislacié de régim local. Sense moure’ns de la legis-
lacié basica, I'article 87 de la Llei de bases de régim local, transcric més amunt, au-
torirza que en la constituci6 dels consorcis participin, a més de les administracions
publiques, «entitats privades sense dnim de lucre que persegueixin finalicars d'interés
public concurrents amb les de les administracions publiquesy.

Aixi, doncs, pot donar-se el fet que, per tal que I'Estar pugui constituir consorcis
en qué participin entitats privades, hagi de comptar amb la preséncia d’una entitat
local.

El fec de per qué la preséncia d’una entitat local és salvifica i purificadora dallo
que no estd autoritzat a la resta de les administracions constitueix aparentment un
enigma. St els consorcis, per motius concepruals o de politica legislativa, només po-
guessin establir-se entre administracions, no tindria sentit que per la mera preséncia
d’una entitat local s’acceptés la participacié d’entitats privades, independentment de
la seva naturalesa.

El sentit d’aquesta diferéncia de régim només pot estar, al nostre parer, en el fer
que la Llei 30/1992 és més restrictiva en els seus plantejaments que la legislaci6 de
régim local i que no es regulen els consorcis com una forma de col-laboraci6 oberta a
tota classe de finalitats i d’activiras, titular dels serveis gestionats en substitucié de les
entitats consorciades, com deiem abans, siné només o, almenys, amb caricter prefe-
rent com una forma instrumental de desenvolupar el que preveuen els convenis de
col-laboracié entre administracions. Atesa aquesta finalitat dels consorcis especialment
estructurada per a les relacions interadministratives, la manca de preséncia d'entitats
privades respon, més que a una prohibicié, a la ldgica de les finaliracs que es perseguei-
xen amb la creacié del consorci.”

L’esquema pot encara complicar-se més si es pensa només en la normativa au-
tondmica. Entenem que quan una comunitat autdnoma té prevista en la seva legisla-
ci6 la possibilitat de realitzar consorcis amb ens privats, pot fer-ho fins i tor quan no
participi en la relaci6 cap ens sotmés a la legislacié local. En definitiva aixé no atempta
les bases del regim juridic, que com hem vist no contenen cap oposicié conceptual a
aquesta participacié d’ens privats i, si no la preveuen en Varticle 7 de la Llei 30/1992,
ho és més per raons logiques que per un altre tipus de motiu.

En I'ambir de la normativa autondmica, el problema que port plancejar-se és si
seria o no contrari a les bases que s'autoritzés la constitucié de consorcis amb entitats

17. Cal afegir que, fins i tot en I'dmbit local, poc ser discurible que, quan 'objecte del consorci sigui
només el de cooperacié amb altres administracions, sigui també possible la participacié d’entirats priva-
des, ja que cs dificil que en aquest aspecre les finalitats d’aquestes siguin concurrents amb les de les
administracions pabliques.
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que tinguessin anim de lucre. No sembla facil donar resposta a aquesta giiestié. Proba-
blement dependra del tipus de funcié que pretengui donar-se al consorci. Si aquest es
convertis en titular de competéncies administratives, a I'estil de I'article 110.5 del text
ref6s de régim local, seria poc defensable que en la titularitat d’aquestes participés un

_ens privat amb anim de lucre. Veiem, en canvi, menys problemes per admetre que la
col-laboracié adopti la forma d’'un consorci quan es tracti de la gestié concreta de
serveis, la titularitac de la qual conserva la comunitat. El sistema de gestié de serveis no
abomina la col-laboracié entre I'’Administracié i els particulars, a través de diverses
formules, una de les quals pot ser una altra forma associativa, com és 'empresa d’eco-
nomia mixta,

Per tant, creiem sostenible que la creacié de consorcis amb entitats amb anim de
lucre, si fos autoritzada per la legislacié autondmica, no hauria de vulnerar necessria-
ment les bases del régim juridic de les administracions piibliques, sempre que la funcié
del consorci no fos la d’assumir la citularicac del servei, siné la d’actuar com a conces-
sionari d’aquest. Es clar que, en aquest cas, el consorci no podria constituir-se sota
I'empara de la forma tipica que estem examinant, sind que hauria de ser objecte d’'una
normativa singular, que possiblement hauria de tenir un rang legislatiu, que és el rang
amb queé estan regulats la resta de consorcis."

Pel que fa a I'drgan competent per acordar la constitucié del consorci (al qual
logicament correspondra la competéncia per modificar els estatuts o acordar-ne la
dissolucid), la Llei 30/1992 el situa en el Govern de la nacié i en els drgans de govern
de les comunitats autdnomes. En 'ambit local, I'article 47.3.4 de la Llei de bases de
régim local esmentada exigeix la majoria absoluta del nombre legal de membres de les
corporacions locals per a la creacié, la modificacié i la dissolucié d’organitzacions
associatives.

3.3. Elements objectius

Es freqiient que per a I'exercici de les funcions comunes al servei de les quals es
crea el consorci, alguna o totes les administracions consorciades hagin d’aportar ele-
ments marerials que constitueixin la base fisica de la prestacié del servei.

No hi ha res regulat pel que fa al cas i, per tant, tot dependra dels acords entre les
parts consorciades. En termes generals, podem dir que aqui I'aportacié no té el mateix
sentit que habitualment cobra en les figures associatives de caracter privat, és a dir, no
acostuma a produir-se un acte de transmissié de la propietat a favor del consorci. Sera
més corrent que una administracié atribueixi a les aleres la facultat de participar en les
decisions sobre l'activitat que es desenvolupa sobre un bé patrimonial que li pertany,
perd que conserva la seva propietat. Ara bé, fins i tot en aquests casos, atés que és al
consorci a qui s'atribueix el poder de decisi6, el més probable és que es cedeixi al
consorci, almenys, un dret de caracter real per a la utilitzacié d’alguna cosa, que proba-
blement serd una concessié demanial, si el bé és de domini pablic o bé un mer dret
d’usdefruit, si [a seva naturalesa és patrimonial.

Els requisits que ha de tenir Paportacié han de correspondre’s logicament amb la

18. Esel cas del Consorci Concessionari d’Aigiies per als Ajuntaments i les Indistries de Tarragona,
que deriva de les previsions de la Llei 18/1981 del Parlamenr de Caralunya i incorpora ajuntaments i
societats mercantils. La seva acrivitar és concessional.
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naturalesa del dret que es transmer al consorci. En tor cas, sembla que, encara que cap
llei no hi faci referéncia, quan es prevegi que alguns drets de qualsevol administracié es
transmetin al consorci, haura de precedir un expedient patrimonial a la constitucié del
consorci 1, fins i tot, a la realitzacié del conveni de col-laboracié.

No tenen importancia, en canvi, a diferéncia del que succeeix en les entitats priva-
des de cardcrer associatiu, les aportacions en efectiu. Aqui no hi ha cap capital que hagi
de servir per al finangament del negoci o que constituexi una xifra de garantia per a
tercers. L'apartat ¢ de I"article 6 de la Llei 30/1992 fa refergncia al financament com
un dels elements que han de constar en els instruments de formalitzacié del conveni.
Aquest finangament, perd, normalment no procedird de ta constitucié d'un capital
inicial, siné de les transferéncies o subvencions procedents dels pressupostos de les
administracions consorciades. Al nostre parer, 'apartat ¢ esmentat es refereix a la de-
terminacié6 de les bases sobre les quals es constituird I'aportacié pressupostiria de les
diferents administracions.

3.4, Formalitzacié i registre del consorci

Cap regla no obliga que el consorci sigui objecte de documentacié especial. Larti-
cle 6 de la Llei 30/1992 es refereix en el seu apartat 2 als instruments de formaliczacié
dels convenis, sense precisar-los. El normal és que ¢l conveni i el consorci es formali-
wzin en un document administratiu.

Només quan intervinguin persones juridiques privades i quan aquestes aportin
béns o drets al consorci, caldrd que consti en escriptura puiblica, per tal que els drets
transmesos puguin ser objecte d'inscripei6 en els registres corresponents. Per a la resta
de casos, no creiem necessaria aquesta previsio.

El consorci no és subjecte a registre per aconseguir la seva personalitat juridica, la
qual resulta del mer acord de constitucié subscrir per les entitats consorciades.

L’article 8 de la Llei 30/1992 exigeix que els convenis de col-laboracié siguin
comunicats al Senat i que es publiquin en el Boletin Oficial del Estado i en el diari
oficial de la comunitat respectiva. La normariva local de font estaral no diu res sobre
aixd. Per tant, aquesta exigéncia només és aplicable als consorcis en que participi
I’Estat o quan les comunitats autdnomes que participen en un consorci, encara que no
hi figuri I'Estat, ho tinguin regulat aixi.”

3.5. Organitzacié del consorci

La Llei només déna una pauta necessaria per a 'organitzacié dels consorci. Tal
com hem vist, 'apartat 3 de l'article 7 de la Llei 30/1992 disposa que els drgans de
decisi6 estaran integrats per represencants de totes les entirats consorciades, en la pro-
porcié que es fixi en els estatuts respectius, Aquest precepre reprodueix literalment el
que ja figurava en l'apartat 4 de Particle 110 del text refés de les disposicions legals
vigents en matéria de régim local.

19. El control que deriva de la intervencié del Senat és un conrrol politic, no de legalitac. L'exigéncia
de publicacié en els diaris oficials respectius no especifica el seu significat, Segons com s'interprerés,
podria obrir un perfode d’impugnacié, perd per aixé caldria, si ens atenim a les regles generals de la Llei
en matéria de notificacions (arr. 58.2), que es publiqués el text integre de 'acord i que s'especifiquessin els
recursos deduibles. La Llei no exigeix que s'indiquin aquests requisits, la qual cosa ens porta a interpretar
que aquesta publicacié respon a una mera finalitat de control politic,
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Aixi doncs, els drgans de decisié han de ser drgans col-legiats. ;Exclou aquesta
previsi6 legal que hi hagi drgans unipersonals amb facultats decisories? Al nostre parer,
no pot atribuir-se aquest significat a la previsié legal indicada. Per drgan de decisi6 cal
entendre aquell que té la capacitat suprema de decisié del consorci. Aixd no impedeix
que 'administracié i la representacié ordiniria del consorci s'encomanin a un drgan
unipersonal, sota la forma de gerent o de qualsevol altra forma assimilable, o que
concedeixin apoderaments a altres persones o, senzillament, que s’estructurin drgans
del consorci amb facultat de dictar actes administratius i es determinin les seves com-
peténcies respectives. En definitiva, el consorci forma part de les administracions pa-
bliques i no té per que organitzar-se sota criteris diferents dels que sén propis de la
resta d’administracions. ‘

L’nica cosa que exigeix la Llei és que totes les decisions que adopti ¢l consorci
estiguin sota la supervisié superior i definitiva de I'drgan col-legiat en qué es troben
representades totes les administracions consorciades. Aquest resultat pot aconseguir-se
no solament per la intervencié directa en totes les decisions, la qual cosa estaria man-
cada d’operativitat i, fins i tot, de precedents en el dret administratiu, sind en la possi-
bilitat de coneixer per la via del recurs els actes d’altres drgans unipersonals constiruits
pels estatuts.

Segons el que disposa I'apartat 2 de Particle 7 de la Llei 30/1992, els estatuts
haurien de regular aquesta particularitat del seu régim orginic i funcional.

Aixd no obstant, la llei no subministra cap criteri sobre les proporcions en que els
ens consorciats han de participar en la composicié d’aquest drgan col-legiat. Tampoc
no indica si han de ser igualitaries, si han de configurar-se en funcié dels béns aportars,
de les transferéncies pressupostiries programades per als exercicis successius o de qual-
sevol altre element basat en els interessos publics presents.

4. La vida del consorci

4.1. La seva adscripcid a les administracions en preséncia

En un sistema juridic com és el nostre, en que la qualificacié juridica de les dife-
rents figures comporta I'aplicacié d’un régim juridic determinat, per la via de la suple-
torietat, sembla essencial definir quin dels ordenaments en preséncia és el que ha de
regular el funcionament dels consorcis, quan hi participin administracions pibliques
de diferent ordre.

Podria semblar que el tema esta resolt per I'article 9 de la Llei 30/1992, transcric
anteriorment, segons el qual les relacions entre ’Administracié general de I'Estat o
PAdministraci6 de la comunicat autdnoma amb entitats que integren la seva Adminis-
tracié local es regiran per la legislacié basica en matéria de régim local.

Pot observar-se, de tota manera, que el supdsit a qué fa referéncia el precepte és el
de les relacions entre I'Administracié general de I'Estat o 'autonomica amb les entirats
locals i, en realitat, aquest no és el problema que planteja la regulacié dels consorcis en
ambit de la supletorietat.

El problema és el de la relacié del consorci, com a persona juridica, amb la norma-
tiva de cada una de les entitats consorciades i, en especial, a quina de les normatives en
preséncia s’ha de recérrer per tal de resoldre les llacunes de les regles dels estatucs del
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consorci. No es tracta, per tant, de dilucidar sobre les relacions entre I'Administracié
general o Pautondmica amb la local, siné de qualificar la persona juridica consorcial
com a pertanyent a |'Administracié general, a 'autonomica o a la local, i, en funcié
d’aquesta adscripcié, determinar el régim juridic aplicable.

Al nostre parer, aquest problema no el resol directament larticle 9 de la Llei
30/1992. Una altra cosa és que es pugui recérrer a la mateixa solucié que aquest article
preveu per a altres supdsits, més per paral-lelisme o per falta d’una altea solucié legal
(és a dir, per por al buit) que per analogia en sentit estricte, i que per aix6 pugui dir-se
que, igual que en les relacions entre I'Administraci6é general o I'autondmica amb la
local preval el dret local, els consorcis, quan hi intervé una entitac local, es regeixen pel
dret propi del régim local.

Reafirma aquesta opini6 l'article 64 del text refés aprovat pel Reial decret legisla-
tiu 781/1986, segons el qual «la constitucié amb les entitats locals d’ens de gesti6 de
caricter pablic o privat es regird per la legislaci6é de régim local». Aixd no obstant, la
identitat amb el cas que ens ocupa no é completa, ja que el consorci no és un ens de
gestid; per aixd, I'aplicacié d’aquest precepte només pot fer-se per la via de 'analogia,
Dr’altra banda, cal observar que aquesta regla no procedeix de la Llei de bases de régim
local. Aixd suposa que la legislacié autondmica podria dictar una regla diferent.?

Intentarem de resumir els conceptes anteriors:

1. Consorci en qué participa I'Estat i una comunitat autdnoma: la norma regula-
dora és I'estatal, tot 1 que l'article 7.4 permet que per a la gestié dels serveis que
s'encarreguin al consorci pugui utiliczar-se qualsevol de les formes previstes en la legis-
lacié aplicable a les administracions consorciades.

2. Consorci en qué participa I'Estat i una entitat local: la norma reguladora és la
local 2!

3. Consorci en queé participa una comunitat autdbnoma i una enticat local: depen-
dri, segons el que s’ha exposat, del que regula la legislacié autondmica,

4. Consorci en qué participa 'Estar, la comunitat autdnoma i una entitat local: la
norma reguladora és la local, perd pot ser discutible si la legislacié de la comunitat
autdnoma existent no pot introduir variants sobre aquesta legislacio, segons el que
s'exposa en la nota que precedeix.

5. Consorci en qué participa la comunitat autdnoma amb una altra administracié
no compresa entre les anteriors, com pot ser una universitat: la norma reguladora seria
l'autondmica.

4.2, Les particularitats del régim funcional i financer

L’apartat 2 de I'article 7 de la Llei 30/1992 disposa que «cls estatuts del consorci
determinaran les seves finalitats, i també les particularitats del régim organic, funcio-
nal i financer».

20. Probablement aquest ordre de consideracions és el que trobem a l'article 312.3 del Reglament
d'obres, serveis i activitats dels ens locals, aprovat pel Decrer 179/1995 del Govern de la Generalitar de
Caralunya el 13 de juny: «El caricter local, si s’escau, del consorci s’ha de determinar en els estaturs.»

21. L'article 9 de La Llei 30/1992 no remer a la legislacié local, siné a la legislacié basica en maréria de
régim local, la qual cosa ens sembla inadequada a la llum de la Constitucié. Si I'Estat decideix sormetre’s a la
legistacié sobre régim local, ha de fer-ho amb totes les seves conseqiitncies, fins i tor sota la que arribueix a
les comunitats ausdnomes la capacitar normariva per al desenvolupament de les bases sobre la matéria.
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Aquesta expressié, que procedeix de I'antic Reglament de serveis de les corpora-
cions locals, ha tingut un &xit extraordinari en alld que podriem denominar la no-
regulacié del régim juridic dels consorcis, i s’ha reiterat en rotes les disposicions que des
del 1956 s’han referit al terna dels consorcis. Atés que és I'tinica clau per apropar-nos a
la regulacié del régim consorcial, sembla que cal aprofundir més en el seu significar.

Creiem necessari partir de la consideracié que el consorci és una forma d'associa-
cié interadministrativa, subjecta al dret administratin. Aquesta consideracid, encara
que pugui semblar dbvia, no ho és tant si pensem en la tendéncia que en els tltims
anys ha marginat el dret administratiu en favor d’'un pretesa eficicia de les formes
d’organitzacié i d’activitat propies del dret privar.

Per tant, convé insistir que el consorci és una entitat subjecta al dret administratiu.
Es indiferent a aquests efectes el fet de dilucidar si la submissi6 ho és al dret estatal, a
l'autondmic o al de régim local. El que és decisiu és assenyalar P'adscripci6 al dret
pablic de la figura del consorci, i, per tant, del seu régim juridic.

La Llei, per altra banda, no encomana als estatuts la regulacié del régim juridic
dels consorcis, sin6 de les particularitats del seu régim. Aixd permet entendre que la
Llei no atribueix als estatuts la facultar de crear un régim propi per als consorcis,
substancialment diferent d’aquell al qual estan subjectes les administracions consor-
ciades. Només autoritza a introduir «particularitats» en aquest régim.

;Quin &s el réggim a qué estan sotmeses les entitats consorciades, deixant ldgica-
ment a part el cas excepcional de les entitats privades participants? Es el régim derivat
de la normariva administrativa general, és a dir, la que regula el régim juridic, el
procediment administratiu, la funcié piiblica, la contractaci6 administrativa, el patri-
moni de les administracions pabliques respectives, la formaci6 dels pressupostos, el
control previ de I'execucié del pressupost, el rendiment de comptes als organismes
constitucionals o estaturaris encarregats del control de compres.

El principi de jerarquia normativa no permet que els estatuts puguin establir per al
consorci en totes o en alguna de les matéries enumerades un régim juridic diferent del
legalment regulat per a les administracions publiques. La condescendéncia de la llei
respecte de les «particularitats» del régim consorcial no pot arribar a I'extrem d’enten-
dre que el consorci estigui auroritzat a actuar de manera diferent de la dels seus parti-
cips, que es pugui constituir en un ambit exempt de l'aplicacié de les normes ad-
ministratives.

Aixd vol dir, doncs, que no poden confondre’s les «particularitats» amb les excep-
cions al régim general. Contririament, sota el signe del principi de la submissié del
consorci a les normes de dret administratiu, de la instncia que sigui, la referéncia de
les «particularitats» només poden al-ludir a I'adapracié de les normes del consorci a les
lleis administratives, atesa la peculiar naturalesa del consorci i la impossibilitat de
donar una regutaci6 uniciria a totes les associacions constituides entre les administra-
cions publiques.

En altres paraules, i per tal de posar algun exemple, les «particularicats» no au-
toritzen el consorci a estar mancat de fiscalitzacié prévia.? Tampoc no autoritzen a

22, Llevat, potser, si el tipus d’activitat pot enquadrar-se en el que desenvoluparia una enritar exemp-
ta de 'esmentada fiscalitzacié prévia, i sotmesa a una auditoria posterior, sempre que, a més, la norma
supletdria aplicable a la regulacié del consorci, segons I'adscripcié d’aquest a alguna de les administra-
cions consorciades, permetés aplicar una regla d'aquest cardcter.
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seguir procediments d’adjudicacié contractual que contrariin els establerts general-
ment.

Auteritzen, en canvi, que es defineixin els drgans de fiscalitzacié, que es determini
la composicié de les meses de contractaci6, que es reguli el régim de personal que
presti els seus serveis en I'organisme. Autoritzen, per tant, que es regulin especifica-
ment qliestions que, si s'apliqués la normativa general, en especial la reglamentaria,
serien d'impossible acompliment, atesa la manca d’equiparacié entre les categories
d'alguna o de rotes les administracions consorciades amb la mateixa administracié del
consorci.

Aixi, doncs, les «particularitats» s6n les que deriven de la circumstincia que el
consorci no forma part de cap de les administracions consorciades i que, per tant, no
pot aplicar auromaricament les disposicions legals a la seva propia organiczacié, siné
que les ha d'ajustar en major o menor mesura. En cap cas, pels motius que s’han
exposat i, en especial, pel de jerarquia normativa i, consegiientment, de subordinacié
dels estatuts a la llei, els estatuts no poden establir un régim juridic nou. Només estan
auroritzats a adaptar, no a crear.

4.3. Régim pressupostari

Laspecte en que les diferéncies institucionals entre el consorci i la resta d’ad-
ministracions publiques és més patent és el que fa referéncia a I'aprovacié del seu
pressupost. El pressupost de les persones juridiques institucionals, és a dir, no associa-
tives, de 'Administracié de I'Estar, de les comunitars autdbnomes i de les enticats lo-
cals, s6n aprovades per I'Administracié de que depenen, bé per llei aprovada pel Con-
grés o pel Parlament corresponent bé pel Ple de I'ajuntament corresponent.

No és aquest ¢l cas dels consorcis. Com que es tracta d’una associaci6, cap de les
administracions publiques consorciades no t legitimacié ni potestar suficient per
aprovar el pressupost de l'entitar. L’dnic drgan que pot aprovar el pressupost del con-
sorci és el seu drgan col-legiar, partint, aixd si, de les transferéncies pressupostiries
acordades per cadascuna de les administracions consorciades i, si escau, per les aporta-
cions decidides per les entitats privades que en formin part.

5. Dissolucié del consorci

La llei no conté cap regla per a la dissolucié del consorci, una vegada acabar el
termini de vigéncia, si s’hagués pactat, o una vegada aconseguida la seva finalitac,

La liquidacié d’una associacié comporta la necessitat de satisfer sobretot els credi-
tors i després repartir entre els associats I'haver liquid resultant. En les societats o
associactons regides pel principi de proporcionalitat dels drets dels socis a les aporta-
cions, la liquidacié s’ha datenir al mateix principi, de manera que cada soci rebra una
part de haver partible proporcional a la seva aportacié inicial.

Aquesta regla no serveix per als consorcis, en els quals, com ja s’ha dit, no hi ha
una aportacié de la qual derivin conseqiiéncies juridiques similars a les propies de les
societats civils o mercantils.

Les regles de distribucié de 'haver parrible han d’establir-se en els estaturs o han
de ser pacrades per les entitats consorciades, ja que no hi ha una regla general suplerd-
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ria. Les transferéncies de les administracions no sén tampoc cap criteri que tingui
validesa juridica a aquests efectes, ja que no s6n transmisssions a titol onerés que
justifiquin causalment una devolucié. L'anic criteri segur és el del tirol en virtut del
qual s’hagin aportat béns al consorci, per la qual cosa en virtur d’aquest titol es deter-
minara si aquests béns seran recuperats per 'aportant o podran ser atribuits a una altra
persona.








